





Y EN ESPAÑA 
EXTRANJERAS 
Por FERNANDO DE TERAN 
Subdirector General de planeamiento y recursos del suelo. 
Las cuestiones que vamos a considerar a con-
tinuación están entre aquéllas que, derivando del 
tema general de la distribución espacial de la ac-
tividad económica y el desarrollo regional, se 
concretan en las relaciones entre la localización 
industrial y la planificación física, urbanística y 
territorial y forman parte de uno -de los m~s im-
portantes ·puntos de confluencia entre los objeti-
vos de política económica, en cuanto que apuntan 
hacia la búsqueda de las formas óptimas para el 
proceso de desarrollo y los de las políticas de or-
denación urbanística y territorial en la medida en 
que éstas aspiran a definir el marco físico ade-
cuado al mismo fin. 
Dentro del conocido proceso histórico que ha ido 
haciendo pasar a las economías de mercado, de 
un Estado pasivo, convencido de que el mejor 
regulador del desanollo era el mercado libre, a 
un Estado sistemáticamente intervencionista, que 
con su actuación condiciona deliberadamente a las 
fuerzas de ese mercado, el tema que vamos a abor-
dar queda incluido enh·e las medidas de una es-
trategia general de desarrollo, de acuerdo con la 
cual el «operador públicOJJ planifica y determina 
los objetivos, estudia y considera las ventajas e 
inconvenientes de las diversas alternativas posi-
bles, proporciona y garantiza las formas y los ins-
trumentos que la iniciativa privada requiere para 
la consecución de aquellos objetivos, atiende a la 
creación de las condiciones adecuadas pam obte-
nerlos y... reglamenta el uso del suelo. Descon-
gestión y zonificación son partes concretas de esa 
estrategia de planificación que por no ser inde-
pendiente, sino todo lo contrario, del ter:i:itorio y 
de la estructuxa urbana del país, incide directa-
mente en el campo del urbanismo y la ordena-
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c10n territorial. Estrategia de planificación entre 
cuyos objetivos está la corrección de las situacio-
nes contradictorias, injustas o conflictivas, produ-
cidas precisamente por el juego de la localización 
indus-trial libre. 
Concentración espontánea. 
No parece que existan actualmente dudas entre 
los economistas al estudiar la distribución espacial 
de las empresas de producción, sobre el hecho de 
que las actividades tienden espontáneamente a lo-
calizarse de forma centralizada sobre determinadas 
áreas geográficas reducidas, por la mayor capaci-
dad de estímulo de los «ÍactOTes de aglomeraciómJ, 
frente a los <cde dispersiÓmJ, y especialmente por 
el conocido juego de las «economías externaSJJ, que 
potencia desde el conjunto los recursos y la capa-
cidad propia de cada empresa en particular. Del 
mismo modo podría decirse, aunque con menos 
generalidad, puesto ·que en este caso estamos en 
gran medida en el terreno de los juicios de valor, 
que para los urbanistas, esta forma de localiza-
ción, ha sido siempre considerada como causante 
de un desanollo territoxialmente inconveniente. 
De ahí una de las grandes constantes de la cultura 
urbanística, nacida a consecuencia de la aparición 
de la producción industrial, de la dinámica capi-
talista y de los fenómenos de concentración de 
actividades económicas en .las ciudades, junto con 
los problemas a que dieron lugar : la constante 
de la opción voluntarista de desconcentración y de 
desarrollo equilibxado y la insistencia en la crítica 
y desaprobación de la gran ciudad sentida como 
un ente hipertrofiado y monstruoso. Así, al calor 
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de concepciones sociales nuevas, la teoría urbanís-
tica afirma desde el primer momento Ja necesidad 
de la superación del «laissez-faire» para acometer 
la instauración de un orden social y urbano terri-
torialmente equilibrado en oposición a las tenden-
cias aglutinadoras espontáneas. Ahí empieza la 
dramática historia del urbanismo moderno, preso 
en la contradicción entre unos juicios de valor y 
unas aspiraciones éticas y sociales, por una parte, 
y, por otra, una desconocimiento de la dinámica 
real de unos procesos económicos que todavía no 
se podían científicamente comprender ni políti-
camente controlar. Y ahí empieza también la amar-
/!:ª serie de del'i'otas que la realidad ha venido in-
ílingiendo a la planificación urbanística en los 
países de economía de mercado, empeñada en unas 
propuestas de ordenación del desarrollo urbano 
que la historia del mismo ha venido a situar en el 
terreno de la utopía. Así, mientras los planes de 
ordenación de las ciudades postulaban sistemática-
mente la déi:ención del crecimiento y extensión de 
las mismas, arbitrando las conocidas fói·mulas del 
anillo verde y la descongestión urbana en ·peque-
ñas ciudades satélites más o menos alejadas, cuan-
. do no abiei·tamente la creación de comunidades 
nuevas autosuHcientes en un pretendido equili-
brio trabajo-residencia , los procesos reales ele la 
producCión industrial seguían concentrando em-
presas y población en las ciudades existentes más 
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importantes, ya que, en función de las leyes del 
mercado, era económicamente ventajosa la locali-
zación industrial justamente donde ya existía una 
infraestructura, un equipamiento, un conjunto de 
empresas en producción, una disponibilidad cre. 
ciente de mano ele obra. atraída del campo y una 
concentración de capital fijo. 
Consecuencia ele esta experiencia histórica es la 
evolución que ha sufrido la concepción del pla-
neamiento urbano cle"de aquella orientación utó. 
pico-socialista hacia una aspiración de cientifismo 
desideologizado, al mismo tiempo que, paralela-
mente, el análisis científico de la realidad del des-
arrollo económico en sus resultados espaciales ha 
llevado a la introducción de las nociones de «cos-
tos socialesll y ccdeseconomías externas» para expli-
car los inconvenientes y distorsiones que para el 
propio proceso produce una concentración llevada 
más allá de unos determinados límites ( conges-
tión), a partir de los cuales crecen r ápidamente 
dichos inconvenientes, en contraposición a las ven-
tajas económicas de la misma concentración. Pero, 
por otra parte y en contrap artida , ha madm·ado 
una interpretación histórica crítica y un análisis 
de los procesos de formación y desarrollo de la ciu-
dad industrial , que pone de manifiesto el carácter 
social y político de las tensiones, contradicciones 
y desajustes que se dan en el seno de la misma 
(entre la movilización de los medios de producción, 
la utilización del suelo y la distribución de los 
beneficios económicos), que no pueden ser corre-
gidos más que por la acción política. 
Todo ello ha servido para afianzar, por caminos 
diferentes al de la teoría urbanística tradicional, 
y con posterioridad a ésta, el sentimiento de la ne-
cesidad ele una intervención correctora ·del meca-
nismo del mercado, como fundamento de una po-
lítica voluntaria de localización industrial dentro 
ele la planificación del desarrollo económico. Así, 
con este encuadre, es cómo pueden comprenderse 
la descongestión industrial y la zonificación, como 
partes de esa intervención correctora en el marco 
ele una política económica que, por una parte, 
trata, en beneficio del propio proceso de industria· 
lización, de l'eclucir los inconvenientes ele la exce· 
siva concentración, y, por otra, puede enlazar 
eventualmente con objetivos de equilibrio terri· 
torial incidiendo en la planificación urbanística Y 
en la ordenación del tenitorio. Es decir, que la 
necesidad de esta planificación correctora aparece 
dentro ele los sistemas de economía ele m ercado 
como una exigencia económica de la propia diná-
mica de la industrialización , incluso desde el pun· 
to de vista puramente privado, con indeuendencia 
de los planteamien tos urbanísticos, sociales y polí· 
ticos que la r eclamaban con anterioridad desde 
otros supuestos y con otras intenciones. Y a se ve 
que detrás de estos planteamientos late la deba· 
tida y polémica cuestión del clesanollo equilibra· 
do o desequilibrado ; del desanollo territorialmen-
te homogéneo o del desarrollo concentrado en unos 
cuantos lugares privilegiados. Es decir, la opción 
entre las ventajas de una industrialización con 
apoyo estratégicamente difundido sobre múltiples 
puntos dispersos, o, por el contrario, estimulando 
la centralización de la producción y el capital. 
Cuestión ésta que pone de manifiesto el decisivo 
papel de la industria y su localización en relación 
con el desarrollo regional y para la cual no existe 
respuesta científica unitaria, aunque sí pueda ha· 
berla política. 
La zonificación urbanística. 
Situándonos en una perspectiva histórica, hoy 
bien conocida y analizada a través de una impor· 
tante bibliografía de interpretación, es fácilmen-
te comprensible, por las razones que ya hemos 
apuntado, la formación de las grandes concentra-
ciones industriales en los países adelantados en las 
primeras etapas del proceso de industrialización, 
con su contrapartida bien manifiesta en la inco-
herencia e irracionalidad que la instalación de 
empresas iba produciendo en las condiciones ge· 
nerales de la ciudad, tanto en su equilibrio fun· 
cional, como en el ecológico. El resultado es la 
conocida imagen de los «sli,imsii al lado de las fá-
bricas, la carencia de servicios higiénicos, la in-
mundicia y la sordidez, el ruido y los gases indus-
triales, y todo el proceso de agresión y degradación 
del medio urbano y natural que la industrializa· 
ción estaba produciendo en el hábitat humano. A 
esta etapa es a la que c01Tesponde el nacimiento de 
esa teoría urbanística a que hemos aludido, de 
origen utópico-socialista, como 1·eacción ante la 
degradación, la incoherencia, la inhabitabilidad y 
la injusticia social. 
En una etapa histórica postel'Íor, la extensión 
y complicación del proceso empieza a interferir 
con el desanollo óptimo de la propia industria-
lización. Y a no bastan las infraestructuras ni el 
equipamiento público existente. Se dificulta la rno· 
vilidad y el transporte. Se producen las prime~·as 
saturaciones que impiden la ampliación y la rees-
tructuración de las industrias. Entre éstas se en-
cuentran algunas que cornpOTtan riesgos y mo· 
lestias para las demás. Se inicia entonces espon· 
táneamente una cierta descentralización hacia la 
periferia, a corta distancia, beneficiándose aún de 
las vías de acceso y de la situación de las estacio-
nes del ferrocarril, lo que lleva al cabo del tiempo 
a una nueva situación de congestión sobre una 
zona más amplia, al seguir creciendo la ciudad. 
Al mismo tiempo, empiezan a imponerse las re· 
glamentaciones protectoras y prohibitivas y apare· 
ce corno solución lógica la zonificación, para sal-
var la incompatibilidad en la mezcla de funciones 
dentro de un mismo sector territorial. La zonifica· 
ción entendida fundamentalmente como una sim-
ple segregación de usos del suelo. 
En este punto se hace muy necesaria una ' acla-
ración te1·minológica, dados los sentidos cliferen-
tes en que se usa la palabra zonificación. 
En la cultura urbanística, la zonificación, tra· 
ducción de «zoningiJ, puede referirse en primer 
lugar a una determinada forma de localización es· 
pacial espontánea de las clases sociales y las acti-
vidades dentro de la ciudad, de acuerdo con los 
estudios socio-ecológicos realizados entre 1920 y 
1940 por la Escuela de Chicago. Pero de forma 
más universal y generalizada, la zonificación es 
entendida hoy como una de las piezas conceptua-
les clave, tanto del análisis funcional a que el ra-
cionalismo sometió el estudio de la realidad ur-
bana, como de la base teórica sobre la cual pre-
tendió organizar la intervención ordenadora y pla-
nificadora de dicha realidad. Esta pieza conceptual, 
que parte de la clasificación de las diversas fun-
ciones que se desarrollan en la ciudad y conduce 
a la descomposición de ésta en sectores físicos 
(zonas), asignados únicamente a cada una de esas 
funciones, es un principio de ordenación y previ-
sión que aspira a seleccionar para cada actividad 
el fragmento telTitorial que le conviene más, tanto 
para el desarrollo y funcionamiento de la propia 
actividad, ·como desde el punto de vista de una 
visión global del conjunto urbano, cuyo desarrollo 
y funcionamiento armónico y coherente se trata 
de organizar. 
De acuerdo con este principio teórico se ha ve-
nido desarrollando el planeamiento urbano en la 
práctica, a través de unos planes que preveían, 
en esencia, unas áreas de expansión alrededor de 
los cascos existentes, clasificados según usos espe-
cíficos de tipología y características definidas, re-
cortadas físicamente por el entramado q:ue pro-
porcionaba el esquema general de circulaciones, 
frecuentemente radial. Entre esas áreas aparecen 
siempre, diferenciadas y específicas, las zonas de 
uso industrial, destinadas a la instalación de las 
nuevas empresas, así como a acoger a aquéllas 
que optasen por abandonar sus iniciales emplaza-
mientos más céntricos, con lo cual se daba teóri-
camente el maTco físico para una ordenada des-
congestión industrial de la ciudad. La segrega· 
ción espacial de funciones aseguraba, por otra 
parte, la eliminación de las incompatibilidades 
producidas por los efectos nocivos y peligrosos de 
la mixtura de usos del suelo, y la visión de con-
junto de la ciudad como un todo org·ánico propor-
cionaba, a su vez, la base para esperar un correcto 
funcionamiento general con apoyo en las adecua-
das localizaciones establecidas para cada uso. El 
carácter especialmente trastornador de la indus-
tria en relación con los otros usos del suelo, por 
sus características peculiares, está en la base de 
esta zonificación urbanística que reglamenta lo 
que puede instalarse en cada sitio, de tal modo 
que, al menos inicialmente, el planeamiento pone 
un énfasis muy especial en el recíproco condicio-
namiento entre industria y residencia, tal como 
aparece en numerosos planes (zonas industriales 
separadas por zonas verdes de zonas residenciales), 
con una excesiva elementalidad. La zonificación 
entendida .en este contexto urbanístico, es, pues'. 
una de las bases fundamentales en que se ha ve-
nido apoyando y se apoya todavía la planificación 
urbana y en la que descansa también en buena 
medida la modema planificación territorial, que 
ha desbordado el marco puramente urbano para 
hacerse cargo de los fenómenos de interdependen-
cia creciente entre los núcleos urbanos y sus áreas 
geográficas circundantes, y que ha venido a sus-
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tituir y a complementar a la planificación urba-
nísticamente tradicional, mediante un cambio de 
escala, de intención y de metodología. 
Pero hay todavía otra significación de la pa-
labra «zonificacióm>, i·eferida especialmente a la 
industria, menos habitual para los nrbanistas y 
planificadmes físicos, pero mucho más utilizada 
en planificación económica. Se refiere a la crea-
ción de á1·eas o cczonas)) especialmente acondicio-
nadas para la localización industrial y dotadas de 
una serie de atractivos que estimulan directamen-
te la venida de las empresas. Atractivos que pue-
den ser no sólo de carácter infraestructura!, sino 
también incentivos económicos y fiscales o de ges-
tión administrativa. La diferencia con la acep-
ción que hemos considerado en el caso anterior, 
que pod~mos llamar zonificación urbanística, o 
bien zonificación territorial, según su ámbito e in-
tención, está en esa capacidad de atracción a tra-
vés de unas medidas operativas de gestión y en 
unas ventajas reales que se ofrecen a las indus-
trias, frente a la 'simple regulación de usos del 
suelo que establecen la zonificación urbanística o 
la territorial. E:ri este sentido podría hablarse tam-
bién de una zonificación ccactiva)) y otra ccpasiva>>. 
Una cosa· es prever lo que puede o no puede ins-
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talarse en un determinado lugar, definir las carac-
terísticas de las industrias a instalar y las condi-
ciones generales de la urbanización y el equipa-
miento, y otra es que las empresas acudan real-
mente a los lugai·es predeterminados y que su 
insfalación se realice coordinadamente con el na-
cimiento de las infraestructuras precisas y el equi-
pamiento necesario. Mientras que la zonificación 
ccactiva)) se referiría a la creación de instrumentos 
públicos actuantes mediante los cuales se incita a 
las empresas con las ventajas ele unos emplaza-
mientos dotados de suelo urbanizado y equipado, 
la zonificación ccpasiva>>, sería la que establece 
una previsión general de la forma en que debe uti-
lizarse o reservarse todo suelo susceptible de posi-
ble ocupación, asignando a cada fragmento terri-
torial el uso que más convenga en relación con el 
conjunto, entre ellos el uso industrial, mirando 
sobre todo el desarrollo coherente y racional de los 
orga~ismos urbanos en el tiempo y a sus intene-
laciones espaciales, quedando a la espera de que 
el desarrollo urbano vaya llenando tales previ-
siones. 
La zonificación industrial ce activa>> es un arma 
operativa de eficacia inmediata para conseguir 
efectivamente unos objetivos conc1·etos de locali-
zación industrial. La zonificación urbanística y la 
territorial son parte fundamental de estrategias 
amplias de previsión, ordenación y organización 
a largo plazo, inscritas en los procesos de planifi-
cación urbana y territorial, sin que posean en sí 
mis:i:nos un poder operativo, por lo cual, para que 
su efectividad sea real y no queden sin ocupar, 
necesitan las oportunas medidas adicionales de ges-
tión y realización, entre las cuales puede estar 
precisamente la zonificación ccactiva)). En este sen-
tido puede decirse que una zonificación ccactiva)), 
industrial o residencial, puede ser un instrumento 
para ejecutar una política urbanística o de orde-
nación territorial. Pero es preciso señalar que esta 
relación de dependencia entre la zonificación ur-
banística o territorial y la zonificación industrial 
ccactiva)) no se produce necesariamente en la prác-
tica, ya que de hecho existe una independencia, 
niayor o menor, según el grado de evolución de 
cada país, entre la planificación física y la plani-
ficación económica, de modo que la zonificación 
industrial ccactiva)), en tanto que instrumento tí-
pico y específico de política económica, sirve a las 
indicaciones de la planificación económica, no 
siempre coincidentes con las aspiraciones de la 
planificación física, la cual frecuentemente se en-
cuentra atrasada en concepciones todavía dema· 
siado urbanas o incluso, a veces, arquitectónicas1 
y alejada de una planificación económica que, por 
su parte, no ha llegado a definir suficientemente 
la localización territorial de sus objetivos. Una re· 
lación de perfecta sintonización exige unos niveles 
de integración política entre ambas planificacio-
nes, que pocos países han alcanzado. En realidad, 
existen incluso países donde se practica la zonifi-
cación industrial como parte de la política eco· 
nómica, ~unque no exista ·planificación territorial. 
Podemos resumir que la zonificación industrial, 
entendida en este contexto, es una de las medidas 
importantes de la política económica, para una lo-
calización industrial voluntaria, comprendida en-
tre el conjunto de acciones coi-rectoras que un Es-
tado planificador impone para controlar el proceso 
de desarrollo económico y que, incidentalmente, 
puede coincidir con los objetivos de una política 
urbanística o de 01·denación territorial. En este 
contexto, la zonificación industrial ha adquirido 
importancia fundamental con la aparición de las 
políticas de desarrollo regional y, en general, con 
la planificación del desarrollo económico, pero 
desde un punto de vista histórico pueden seña-
larse antecedentes diversos en algunos países, in-
cluso en momentos bastante iniciales del proceso 
de industrialización. 
La zona industrial. 
Así entendida, la zonificación industrial cons-
tituye, pues, una actividad de preparación de suelo 
equipado en infraestructuras y servicios, y even-
tualmente promocionado sobre la base de diver-
sas clases de estímulos, para crear :<zonas indus-
triales>> capaces de producir una concentración 
puntual y controlada de actividades económicas, 
atrayendo un cierto número de implantaciones in-
dush·iales .. 
En principio nada se opone a la creación de 
cczonas industrialesll po~· el capital privado, y de 
hecho en dive1·sos países existen «zonas industria-
les" con dicho origen, especialmente en Estados 
Unidos, pero lo que verdaderamente tiene impo1·-
tancia es aue su creación sea abordada por los 
poderes públicos, que la transforman así en el 
instrumento adecuado para unos obj etivos deter-
minados previamente dentro de una acción polí-
tica. 
Señalábamos al principio que la prevalencia 
económica de los «factores de aglomeración" fren-
te a los «factores de dispersión" era, junto con 
la existencia de infraestructuras, una de las varias 
razones que contribuían eficazmente a producir 
una concentración espop.tánea de empresas indus-
triales sobre áreas geográficas limitadas , al mismo 
tiempo que esta concentración daba lugar a la 
aparición de «economías externas>) que favorecían 
aún más la implantación industrial en esas áreas. 
Pues bien, la cczona industrir.lll trata de repro-
ducir artificialmente algunas de las condiciones, 
que buscan las empresas, que antes caracteriza-
ban a las aglomeraciones urbanas y sólo en ellas 
se encontraban, y ofrece infraestructuras, servicios 
y concentración (y por ello posibilidad de ccecono-
mías externasii), y cuando es suficientemente gran-
de, permite también abordar satisfactoriamente los 
problemas de equipamiento social y especializado, 
de formación y capacitación laboral, de investiga-
ción, etc . 
Por otra parte, la gefltión y desarrollo de la cczo-
n~ ii puede1;1 se1' planificados en función de unos 
criterios de 01·ganización que acent(ten los bene-
ficios de las empresas, seleccionando éstas de modo 
que entre ellas existan ciertas relacion ~s de fun-
cionamiento favorables a todas. 
Gracias a estas características, la cézona indus-
triabi tiene un marcado carácter de instrumento 
operativo y eficaz de política económica que pue-
de ser utilizado -para facilitar procesos de des-
arrollo económico dirigidos, con absorción del 
paro por la creación de nuevos puestos de trabajo, 
elevación de la renta per capita en un área geo-
gráfica y, finalmente , puede ser también utilizada , 
y esfo es importante, para desarrollar una política 
urbanística o de ordenación territorial, producien-
do la localización industrial en las áreas previa-
mente seleccionadas como adecuadas para el logro 
de una ocupación racional y coherente del terti-
torio desde el punto de vista de su funcionamiento 
·estructural general. 
Es preciso armonizar criterios. 
Después de lo dicho, podemos ahora ver con 
mayor claridad que la zonificación industrial que 
hemos llamado <eactivaii es el instrumento adecua-
do e indispensable para la descongestión indus-
trial, bien sea con base en una previa planifica-
c10n urbanística o territorial, y en desarrollo ·de 
las mismas, bien sea en ausencia de ellas. 
Hemos dicho que el propio proceso del desa1:;;;:-----¡ 
llo económico exigía en dete·rminados momentos J 
una intervención correctora tendente a conseguir \ l I 
la descongestión industrial de las áreas saturadas . 
Se trataba de una exigencia de carácter fundamen-
talmente económico, en beneficio del propio pro-
ceso de industrialización. En consecuencia, la po-
lítica económica se plantea la descongestión in-
dustrial, actuando por zonas industriales bien 
aco~dicionadas, estratégicamente situadas y pro-
moc10nadas por incentivos y estimula la implan-
tación de las empresas en ellas, con mayor o me-
nor ~ndependencia, se¡i;ún los casos, de los plan-
teamientos de la planificación física. 
Por su parte, la planificación urbanística tra-
dicional se planteaba el objetivo de dotar de ra-
cionalidad y coherencia al desarrollo global de la 
ciudad contemplada unitariamente, al mismo tiem-
po que, en función de unos determinados juicios 
de valor, optaha generalmente por el desarrollo 
territorial equilibrado y ofrecía la zonificación m-
banística ccpasivaii, puramente receptiva, al ser-
vicio de la descongestión industrial, al mismo 
tiempo que las rnstricciones al crecimiento, los 
modelos descentralizadores y las propuestas de nú-
cleos equilibrados autosuficientes. 
La notable inoperatividad de estas propuestas 
urbanísticas, que ha quedado de manifiesto ante 
la realidad histórica del desarrollo urbano en las 
últimas décadas, ha demostrado que no bastaba 
con la zonificación receptora. Era p1·eciso que el 
Estado se embarcara en una intervención que in-
fluyese y estimulase positivamente a la iniciativa 
privada en la dirección en que se requería que 
ésta actuase. Pero en todos los países de econo-
mía ele mercado el control de esa iniciativa pri-
vada_ ha tropezado con la libertad acordada a la 
misma y ha resultado inasequible en gran medida. 
La planificación urbanística, practicada sectorial-
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mente por sí misma, y no como parte de una pla-
nificación general, ha evidenciado su insuficien-
cia y su carácter utópico, al fallarle los apoyos 
políticos para una ineludible coordinación inter-
sectorial. POI' otm parte, es evidente también otro 
tipo de insuficiencia que deriva del cmácter «ex-
plosiv())) y del ritmo acelerado que en las últimas 
décadas ha adoptado el proceso de urbanización, 
de tal modo que la planificación urbanística tra-
dicional ha quedado desboTdada y ha debido ser 
complementada poT la planificación terdtorial, al 
extendeTse y complicaTse la red espacial de inter-
acciones UTbanas sobre el territoTio. 
El resultado de todo ello en el momento actual 
en que los Gobiernos están embarcados en las 
políticas del desarrollo económico podTía tal vez 
caTacterizarse (con las Teservas y salvedades con 
que debe exponerse una generalización de este 
tipo) por una cieTta tentación de desconfianza po-
lítica de las previsiones de laTgo alcance propias 
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de la planificación física, en los países de econo-
mía de meTcado, mientTas que crece la fe en la 
eficacia de deteTminadas medidas concretas de ac-
tuación directa y positiva, entre las que se sitúa en 
lugar destacado la zonificación industrial, poT el 
papel estratégico del sector en el desaTrollo eco-
nómico: Así, la zonificación <cactiva)) se practica 
frecuentemente, como ya hemos repetido, por exi-
gencia de la propia dinámica del desanollo eco-
nómico, con independencia de los objetivos de la 
ordenación territoTial, aunque, como ya hemos di-
cho también, la zonificación industrial y su utili-
zación para promover descongestiones industria-
les, puede ser el instrumento óptimo para promo-
ver la e::x;pansión económica, por una parte, al 
mismo tiempo que para que esta expansión sea 
orientada según criterios de Tacionalidad desde el 
punto de vista territorial, urbanístico y social. La 
integmción y armonización de los criterios y oh- · · 
jetivos urbanísticos y teTritoriales con los crite-
úos y objetivos de la política económica, es decir, 
de las motivaciones sociales con las económicas, 
depende en cada caso de la orientación política 
y de la madurez de los mecanismos de planifica-
ción de cada país. Desde el punto de vista urba-
nístico y territorial esta armonización apai,ece 
corno una aspiración irrenunciable que nuevamen-
te nos, remitiría al tema de la coherencia y racio-
nalidad de los Tesultados espaciales del desarrollo 
1 económica y a la opción entre desarrollo equili-
~( brado y desequilibTado, con las implicaciones so-
·¡ ciales y políticas de la misma.// 
'------pero al llegaT a este punto parece conveniente 
pasar a considerar las experiencias J'eales y con-
cretas de aquellos países cuya actuación en este 
terreno pueda ser significativa. 
Algunas experiencias. 
Lo primero que ocune al iniciar tal considera-
ción es la necesidad de establecer una clara sepa-
ración entre los países socialistas y los países de 
economía de mercado. Aunque aquí, pOl' razones 
de relación con la experiencia española, nos esta-
mos refiriendo de manera fundamental a los se-
gundos, parece inevitable hacer una referencia, 
aunque sea esquemática y global, a la experien-
cia socialista. 
Y a hemos señalado que nuestl'o tema se en-
cuentra en la confluencia de las políticas de des-
arrollo económico con las de urbanismo y orde-
nación tenitorial y que la descongestión indus-
trial y la zonificación constituyen parte funda-
mental de la industrialización dirigida, como in-
tervención correctora de los poderes públicos paTa 
sanear y mcionalizar los pToblemas Hg;ados a los 
desequilibrios económicos y sociales debidos a, ur:a 
expansión incontrolada de las actividades econo-
micas sobTe el territorio. 
También· hemos dicho, refiriéndonos fundamen· 
talmente a los países de economía de mercado~ 
que, según sus ¡nograrnas políticos y las carac~e­
rísticas de sus planificaciones, la localización m· 
dustrial se hacía en función de determinaciones 
de política económica o de política urbanística o 
territorial, y que no estaba por lo general sufi-
cientemente garantizada la coordinación o armo-
nización de ambos puntos de vista. 
Con estas simples enunciaciones ya se puede 
comprender la enorme incidencia que sobre el 
planteamiento del problema ha de tener el hecho 
de que un país tenga todo su aparato de planifi-
cación centralizado y su economía se mueva dentro 
de los cauces de un dfrigismo absoluto. En este 
caso no se puede hablar de expansión incontrola-
da de las actividades económicas ni puede temerse 
una localización industrial fuera de lo previsto, o 
una inadecuada respuesta de la iniciativa privada. 
No obstante, y a pesar de las facilidades que 
esto proporciona, las dificultades para integrar la 
planificación económica con la física, existen tam-
bién en los países socialistas, aunque ello sea en 
cierta medida por el peso de una herencia histórica 
y por dificultades de montaje de un aparato pla-
nificador, de tal envergadura como el i-equerido, 
suficientemente madmo y cualificado. A pesar de 
ello, lo que caracteriza a estos países, en el terre-
no que estamos considerando, es la mayor coordi-
nación o incluso la real identificación que existe 
actualmente entre la planificación económica y la 
física , o el claro y expreso deseo de lograr tal 
identificación en los casos en que ésta no se ha 
producido aún, de tal modo que en los países que 
pueden aparecer como más maduros en el proce-
so, Polonia, Rumania y la U. R. S. S., la plani-
ficación física es una concreción de las indica-
ciones de la planificación económica como pro-
longación y parte de ésta. 
En este contexto, la descongestión industrial se 
produce al mismo tiempo como un imperativo de 
la política económica nacional y como una voli-
ción de , la planificación física, apoyada en una 
zonificación amplia, del tipo que habíamos lla-
mado «pasivall , en lo que tiene de previsión a lar-
¡¡;o plazo, dentro de cuyas determinaciones, 1inde-
fectiblemente, vienen a producirse cronológica-
mente los desal'l'ollos industriales reales según las 
etapas previstas en la planificación económica. 
Lo que habíamos llamado zonificación industrial 
((activall subsistiría en cierto sentido (referida a 
las operaciones conc1·eta_s y coordinadas de im-
plantación industrial compÍeja ), pero con la no-
table diferencia de la ausencia de l'Íesgos y la falta 
de necesidad de los estímulos. 
Polonia. 
· En Polon'ia, a pa1·tir de la Ley de 1961, la pla-
nificación física se considera un elemento intrín-
seco de la planificación de la economía nacional 
y el plan físico que se ha elaborado para todo el 
país constituye el reflejo sobre la ordenación del 
suelo de un plan económico a largo plazo, basado 
sobre la industrialización equilibrada de la red 
urbana del país, la cual, a partÍl' de un cie1·to ni-
vel, está dotada de planificación física local y su 
zonificación determina los emplazamientos indus-
triales. 
Rumania. 
Rumania tiene también definida una jerarquía 
urbana de confo1·midad con las p1·evisiones del 
desarrollo económico, de modo que cada núcleo 
tiene un papel determinado en el concierto gene-
ral, de acuerdo con un reparto teórico previo de 
las actividades y de la población. El proceso de 
industrialización se configura como un deseo de 
evitar las grandes aglomeraciones urbanas y de 
repartir con cierta homogeneidad las fuerzas pro-
ductivas por todo el territorio nacional, para lo 
cual se distribuyen grupos de industrias con un 
máximo de 25.000 puestos de trabajo, en zonas 
industriales dispuestas de acuerdo con la zonifi-
cación general de los planes físicos locales. 
La U. R. S. S. 
En cuanto a la U. R. S. S., cuyo proceso <le 
planificación fue concebido con la intención ex-
presa de desembocar en un desarrollo regional 
equilibrado, no podemos extendernos aquí, pues 
excedería de los límites y de la intención de este 
artículo, en la consideración de la enorme tarea 
i·ealizada sobre una gran escala tel'l'itorial en el 
sentido de la redistribución de la jerarquía urba-
na (con base en el reparto de las fuerzas de pro-
ducción, ligado a la ordenación del territorio), in-
cluso con puesta en valor de terrenos vírgenes y 
creación de numerosas ciudades nuevas de base 
industrial. Digamos sólo que este proceso ha res-
pondido en líneas generales a la temprana decla~ 
ración de principio de 1918, que hablaba de «des-
arrollo de la economía en el dominio del urba-
nismOll. 
Como final de esta refe1·encia a la experiencia 
socialista cabría señalar que en estos países se han 
mantenido con bastante fidelidad aquellas aspira-
ciones de la teoría urbanística tradicional, a las 
que nos referíamos al principio, gracias a la in-
mersión de la planificación física en el marco de 
una planificación integral, y especialmente gracias 
a la existencia de la planificación económica im-
perativa. Mientras que en las economías de mer-
cado es inevitable la creciente concentración espon-
tánea de la población y la producción en las áreas 
<le dinámica económica histórica propia, los asen· 
tamientos de población pueden 1'Jp1·o<lucil.·se y se 
producen dentro del socialismo, sobre la hase de la 
distribución voluntatia y bastante homogénea de 
las .fuerzas productivas. 
Y a hemos aludido repetidamente a cómo se pro-
duce históricamente en los países de economía de 
mercado, con retraso e ind~pendencia respecto a 
las formulaciones urbanísticas, una creciente pre-
ocupación del Estado por intervenir, regular y di-
rigir la localización industrial, como la más eficaz 
y positiva manera de influir en la racionalización 
del proceso de desarrollo económico. Mucho antes 
de . la aparición de las políticas de planificación 
económica en sistemas de mercado ha existido, 
como veíamos, una planificación urbanística, e 
incluso territorial, de signo generalmente volunta· 
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rista y corrector de las tendencias espontáneas del 
desarrollo urbano,. que se apoyaba, en pal'te, so-
bré él concepto de zonificación. Puede decirse tam-
bién que incluso lo que hemos llamad~ zonifica-
ción «activa)) ha empezado históricamente antes 
que la planificación económica, como instrumento 
operativo pam el desauollo de las previsiones ur-
banísticas, si bien genéralmente ligado a situacio-
nes y casos concl'etos, y no .formando parte de una 
política orgánica y sistematizada. Es al abrirse 
camino en ciertos países. dé economía de mercado, 
las ·políticas de desaITollo, cuando aparece la prác-
tica de la zonificación «activa)) como instrumento 
organizado de política económica, con incidencia 
s.obré el territorio, no siempl'e coincidente con las 
pl'evisiones urbanísticas._ 
Gran Bretaña. 
Tanto desde el punto de vista de la planifica-
ción física en sí misma, como desde su relación 
con la política econó~ica, y. especialmente con el 
tema de la localización industrial, hay que conce-
derle un puesto destacado a Gran Bretaña pol' l'a· 
zones de prioTidad histórica y de madurez actual. 
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Basta, en efecto, l'ecoTdal' que los oTÍgenes del ur-
banismo moderno se ligan a la industrialización, 
. que Inglaterra fue país pioneTo, que abordó sabia-
mente los pl'oblemas y que parece llevar una im-
portante delantera en su compleja Tesolución. 
En el pl'incipio puede situarse el éxito de las 
ideas de Ebenezer Howard, publicadas ya en 
1898, según las cuales debería restl'ingirse el cl'e· 
cimiento de las ciudades existentes, especialmente 
el crecimiento suburbano, por medio de cinturones 
verdes y creación de ciudades nuevas de tamaño 
i·estringido, más allá de esos cintm·ones verdes, 
agrupadas en complejos regionales, y todo ello 
apoyado en una descentralización simultánea de 
vivienda y puestos de tmbajo. Estas ideas produ-
jel'on una maduración de la planifica.~ión física de 
tal modo que en los años 30, casi todas las ciuda-
des de Inglaterra y Gales tenían estudiadas las 
posibilidades de su expansión en planes urhanís-
ticos no excesivamente operativos. Pero al final de 
la Segunda Guerra Mundial aquellas ideas se con-
vierten en la base de orientación de una política 
nacional que se hace posible gTacias a la serie de 
impol'tantísimas leyes que dicta para ello el Go-
bieTno a partir de 1946, con base en el famoso 
infol'me de la Comisión Barlow. Esta propuso, y 
fue aceptado pol' el Gobiel'no, la sistemática rn-
ducción del crecimiento de las gTandes ciudades y 
· concentl'aciones i·egionales de población del país, 
acometiendo la descongestión demogTáfica e indus-
tl'ial. 
A partir de la «Tawn and Country Planning 
Ach, de 1947, el desal'rollo uTbano debe haceTse 
sohl'e la base de planes urbanísticos, conteniendo 
las propuestas concretas de utilización del suelo y 
entl'e ellas la localización industrial. En este con-
texto de planificación física se acometió la política 
económica de industrialización, orientada a la des-
congestión estratégica de Londl'es y de las i·egio-
nes del ·w est Midlands, South East Lancashire, 
Merseyside y Cleydeside, y a la vitalización de 
Tegiones menos desarrolladas. Y esta política eco· 
nómica se viene apoyando diTectamente en una 
zonificación industrial crnctiva)) concebida para 
impulsar una eficaz y auténtica localización de em-
pl'esas en los lugares de posible y deseable ex-
pansión. Las zonas industriales ccactivaS)) deben 
esta!' pl'eviamente deteTminadas pol' los planes ur-
banísticos a pesar de ser netamente :instrumentos 
de una política económica. 
La organizació,n de la zonificación industrial 
tiene así en Gran Bretaña unas características de 
gran ponderación, gracias a su integración con la 
compleja y sabia legislación que caracteriza al país 
en materia de planificación urbana y territorial, 
que impone la contemplación de las actuaciones 
dentro de una visión de equilihdo territorial. Ha-
bida cuenta de la importancia de la planificación 
física, las zonas industriales son consideradas como 
parte de un todo y su éxito debe estar ligado al 
equilibrio de todas las demás partes. La zonifica-
ción industrial ccactivm), por la creación de los 
ce Industrial Esta tes)) (con compl'omiso de los po· 
deres públicos a p1·omover directamente el des· 
arrollo Teal de la zona) es, pues, un instrumento 
de política económica sistemáticamente utilizado, 
pero inserto en el contexto de una política nacio-
nal de planificación física. 
Sin embargo, hay que reconocer que el intenso 
crecimiento demográfico, así como el rápido cre-
cimiento de la economía y los no menos rápidos 
cambios sociales ocurridos en el país en los últi-
1nos veinticinco años, han desvirtuado notablemen-
te los planieamientos inicinles de planiricación fí-
sica, por lo que se i·efiere a la situación que se tra-
taba de modificar y a los objetivos que se queTÍan 
alcanzar, ya que esa situación ha evolucionado po-
derosamente, impulsada poT fueTzas más contun-
dentes que las estrategias montadas para su con-
trol y dirección, exigiendo importantes reajustes 
y acomodaciones de éstas a los hechos. Aunque la 
intención sigue siendo la descentralización de vi-
vienda y empleo, la evidencia de los hechos y la 
inevitabilidad de la concentración han obligado 
a variar el enfoque tradicional y las escalas terri-
toriales y cuantitativas. Londres ha seguido cre-
ciendo dentro y fuera de su «cinturón verde» y su 
nuevo plan regional está concebido para acomo-
dar tres millones y medio más de habitantes sobre 
los ya existentes en la región del sureste, con los 
correspondientes puestos de trabajo. 
Francia. 
La política urbanística francesa puede suponer· 
se iniciada también después de la Segunda Gue-
rra Mundial, aunque una Ley de 1943 recogiese 
ya la necesidad de la zonificación, como clasifica-
ción de los usos del suelo en el ensanche de ciu-
dades, y de afectar parte del territorio exclusiva-
mente a las actividades de producción. En aquel 
momento aparece la intención de una l'edistribu-
ción de la industl'ia sobrn el territorio nacional, 
especialmente tl'aducida en las medidas tendentes 
a la descentralización de las actividades de la re-
gión de París, con lo que se anuucia la políÜca 
de crnmenagement du terl'itoireJJ, que en 1950 l'e· 
cibirá su impulso inicial con la creación de un 
fondo nacional institucionalizando la ayuda estatal 
a los municipios, entl'e otras cosas pal'a l'ealizar 
las zonas industriales previstas en los planes urba-
nísticos. 
Esta política de «amenagement du territoire», 
programáticamente orientada hacia «un reparto 
tan equilibl'ado como posible de las actividades y 
de la población sobre el conjunto del tel'ritorio 
nacionabi, aparece al mismo tiempo que expira el 
primer plan de desarrollo (Plan de Modernización 
y Equipamiento, 1947-1950), de caráctel' exclu-
sivamente económico. 
La conciencia de la necesidad de incluir obje-
tivos de ol'denación tel'l'itorial dentro de la pla-
nificación económica se va imponiendo en los años 
sucesivos, empezando por el control y dil'ección de 
la localización industrial, y va adquiriendo peso 
en los planes posteriores, acentuándose la conver-
gencia entre planificación física y planificación 
económica, cuya integración aparece intentada a 
partir del cual'to plan. La intención de frenar las 
tendencias concentradoras se ejerce a -través de 
una descongestión industrial de los núcleos urba-
nos en sus extensiones, tanto como en una es-
cala territorial más amplia que ha culminado en la 
propuesta de las «metrópolis de equilibrio» del 
quinto plan. 
El perfeccionamiento de la instrumentación de 
la política urbanística a través de la legislación 
de 1958, y posteriormente de 1967, la creación 
de la Sociedad Central de Equipamiento del Te-
nitorio, de 1960, para estimular la acción de las 
sociedades de economía mixta en la creación de 
zonas industriales, y la aparición de Jos instrumen-
tos técnico-jurídico-administrativos de urbaniza-
ción y construcción (Z. U . P. y Z. A. D.) de zonas 
residenciales o industriales en 1962, son etapas de 
maduración de un proceso que se caractei·~za por 
la forma en que se ha intentado someter la indus-
trialización a la política urbanística y de ordena-
ción territorial, sin que haya existido una política 
autonóma de zonificación industrial «activa >J como 
parte del p1·ograma de intervención económica, 
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sino una política de organizac10n del reparto de 
las industrias y de la actividad económica sobre 
el teuitorio nacional, de acuerdo con la planifi-
cación física. 
No obstante, también en este caso, la realidad 
ha marcado caminos diferentes. Basta recordar 
cómo siguen rellenándose en Pal'Ís todos los }me-
cos, y con qué densidades de ocupación ; cómo ha 
sido débil la oposición a la expansión industrial 
de la capital, y cómo se justifica el plan para el 
año 2000, con previsiones para 14 millones de 
habitantes. 
Por otra parte, cabe señalar también un cier-
to viraje en la concepción de la política urbanís-
tica, anunciado ya con la legislación de 19 6 7, que 
tiende a acordar un mayor margen de iniciativa y 
de acción al sector privado (urbanización concer-
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tada ), y una evidente crisis de fe en la planifica-
c10n física, al reconocerse la incapacidad técnica 
para determinar por adelantado el marco de ac-
ción de unas actuaciones decisivas cuando éstas 
no están aún decididas ni se tienen Jespués me-
dios para contl'Olarlas. Todo esto, unido al hecho 
de que el sexto plan ha acentuado la << ligere-
za)) de la ccplanificación ligera)) es lo que ha lleva-
do a hablar de ccdeplanification)), para cal'acteri-
zar la etapa actualmente en curso, especialmente 
en lo que se refiere a lo físico, terreno en el que 
parece estarse iniciando una auténtica disolución 
de las aspiraciones voluntaristas de configuración 
espacial que habían venido caracterizando decidi-
damente a la experiencia francesa. 
Italia. 
En Italia existía un curioso antecedente histó-
1·ico de zonificación industrial (N ápoles, 1904) y 
una carencia de legislación urbanística coherente 
hasta 1942, fecha en que aparece una Ley que 
sigue vigente, aunque en 1967 ha sido amplia-
mente complementada por una nueva. La prime-
ra confiaba a los municipios la ordenación U.e sus 
desarrollos urbanos a través de ccplanes regulado-
res?), y su dudosa aplicación ha dado resultados 
dispares y, en general, insatisfactorios. No obs-
tante, dentro de estos planes, las zonas industria-
les ccpasivas)) fueron a veces activadas en función 
de objetivos concretos y locales, pero no en des-
arrollo de una política Ol'gánica, hasta que en 
19 5 7 el Gobierno pone en marcha una acción de 
desarrollo regional con incidencia directa sobre 
la localización industrial, para la vitalización del 
Mezzogiorno y la región centro-norte. 
Diversas disposiciones legales sucesivas articu-
laron sectorialmente esta acción y definieron nue-
vos instrumentos de planificación, concebidos con 
el fin de que sirvieran para concretar territorial-
mente las previsiones de la naciente planificación 
económica, al mismo tiempo que proporcionaban 
la base para la instrumentación de una política 
económica de zonificación industrial ccactiva)) so· 
bre «áreas de expansión industrial» y ccnúcleos 
de industrialización)), 
No obstante, la etapa de los años 50 y parte de 
los 60 se caracteriza, dentro de estas disposiciones, 
por una ciei·ta proliferación de iniciativas planifi· 
cado1·as un tanto discontinuas, inconexas y hasta 
contradictorias, tanto en los pl'Ogramas de política 
económica como en la planificación física, así 
como por una visible imposibilidad de imponer 
al sector privado las líneas directrices de plani-
ficación. Por ello, esa etapa ha sido fuertemente 
criticada, por haber redundado, en definitiva, en 
el acrecentamiento de la potencia y la magnitud 
de áreas productivas, cuya concentración no coor· 
dinada ha provocado movimientos migratorios des· 
ordenados y nuevos desequilibrios regionales, so· 
bre la ya desequilibrada estructura económica del 
país. 
Por ello se ha abierto camino, más recientemen· 
te, una nueva dirección de la intervención plani· 
ficadora, tendente a la eliminación de los desequi-
librios regionales, con base en el desanollo global 
y sectorial regionalizado. 
No puede desconocerse al respecto que al tra-
dicional desequilibrio entre el Mezzogiorno y el 
resto del país han venido a sumarse en los últimos 
quince años los desequilibrios creados por la urba-
nización, por la rápida concentración demográfica 
e industrial, que produce graves situaciones de con-
gestión en las principales áreas urbanas, así como 
el éxodo de las regiones atrasadas, que se empo-
brecen y se deterioran económicamente. La . ne-
cesidad de la intervención pública se perfila ahora 
como una estrategia para corregiil el mecanismo 
actual de reparto de las actividades que, aparte 
de sus implicaciones sociales, constituye en sí mis-
mo, a largo plazo, un impedimento para el des-
arrollo de la economía nacional. 
Algunos de estos objetivos estaban ya expresa-
dos en el plan económico nacional 1966-1970, si 
bien en forma de directrices indicativas generales, 
pero que han tenido la virtud de configurar el 
proceso de regionalización con repercusión en el 
camino de integración entre planificación econó-
mica y planificación física en el nivel territorial 
regional. 
En los trabajos en curso, y dentro de la c~m­
pleja situación existente, se perfilan, por una par-
te, los instrumentos técnicos de la planificación 
regional (comités i·egionales de planificación eco-
nómica y planes territoriales de nueva concep-
ción), y, por otro lado, la particularización so,bre 
niveles tenitoriales más reducidos de las áreas de 
localización de actividades a través de planes de 
urbanismo. Todo ello en las vías, ya iniciadas, de 
una auténtica integración de las dos planificacio-
nes, física y económica, sentida como una gran 
necesidad nacional. 
Alemania Occidental. 
La legislación urbanística alemana obliga a to-
dos los municipios a la redacción de .:;us planes de 
ordenación urbana por los cuales queda determi-
nado el uso del suelo a través de la zonificación. 
Se trata, naturalmente, de la zonificación que he-
mos llamado «pasiva>>, que puede ser «activa)) en 
casos conc1·etos por la acción de los municipios, 
con eventuales ayudas del correspondiente Land. 
Pero no puede decirse que esta limitada zonifica-
ción ccactiva)) constituya un instrumento de una 
planificación económica, que no existe ni es de-
seada políticamente. Aunque los objetivos de la 
Ley de Ordenación del Tenitorio, aprobada en 
1965, tiendan a atenuar las diferencias regiona-
les, a estimular a las zonas deprimidas y ·a fre-
nar la expansión de las desarrolladas con medidas 
de descongestión, no parece que existan en reali-
dad las armas adecuadas para conseguirlo. 
3 
Bélgica. 
La legislación urbanística belga data de 1946. 
En ella se instrumentan los planes ~le ordenación 
sobre la base conceptual de la zonificación, y , den-
tro de ésta, aparecen las zonas industriales como 
un componente más de la estructura urbana en 
cuanto al uso del suelo. Esta Ley ha sido sólo apli-
cada a medias. 
Pero en 19~9 se pone en marcha una política 
de desarrollo regional para la expansión económi-
ca de regiones seleccionadas para la intervención 
económica del Gobierno. Se crean (<sociedades de 
equipamiento económico regional» para la pre-
paración de zonas industriales «activas)) y se con-
sagra este tipo de actuación como el instrumento 
óptimo para la acción regional a través de la po-
lítica de industrialización. 
Desde entonces se practica generalizada y sis-
temáticamente la zonificación industrial «activa)) 
para luchar contra el paro y el subdesarrollo, como 
parte e instrumento fundamental de una política 
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de localización industrial articulada por el Go-
bierno, aún sin graves problemas de congestión. 
Países Bajos. 
La legislación urbanística holandesa es la más 
antigua de; Europa. De 1875 data la primera Ley 
que se ocupa del alejamiento de las industrias 
nocivas de las poblaciones. En la Ley Urbanísti-
ca de 190~ aparece la definición de la zona indus-
trial, como terreno destinado a acoger industrias, 
con carácter pasivo, receptivo, no obligatmio. 
Después de la Segunda Guerra Mundial se plan-
tea una política de industrialización basada en la 
protección a la expansión industrial en las zonas 
adecuadas por beneficios de diverso orden y cen-
trada en los «núcleos de desarrollo}), pero sin una 
verdadera acción de zonificación industrial « ac-
tiva ll. Dentro de esta política quedó englobada la 
descongestión del famoso Randstad, donde los fe-
nómenos de concentración adquirían proporciones 
alarmantes. 
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Estados Unidos de América. 
El éxito d.e la zonificación ((activaii contrasta 
en los Estados Unidos con la debilidad de la pla-
nificación urbanística comprensiva y global del 
tipo de las que hemos visto son frecuentes en las 
legislaciones europeas. Por otra parte, hay que 
añadir el rasgo característico, en este caso, de la 
gran participación de la iniciativa privada en la 
promoción de estas zoni.s c<activasll, que ha visto 
en ellas una inversión remuneradora e incluso se 
ha beneficiado de montajes especulativos. 
La actitud de los poderes públicos fue inicial-
mente inhibitoria, pasiva y tolerante, pernütiendo 
las parcelaciones privadas sin intervenir con nin-
guna clase de incentivos o de prohibiciones. 
Pero a partir de la Segunda Guena, Mundial 
aparece la intervención directa de los poderes pú-
blicos en los programas de desarrollo a nivel fe-
deral, regional o local. La zonificación industrial 
(cactivall así propulsada ha sido cuantitativamente 
inferior a la de la iniciativa privada, pero eficaz 
para provocar el desarrollo económico en deter-
minados puntos. 
En 1961 se creó la «Area Redevelopment Acl-
ministratioml, para la intervención orgánica del 
Gobierno Federal en el desarrollo regional. Para 
ello, entre otras medidas, puede promover o es-
timular la creación de zonas industriales «acti-
va~JJ. Este organismo se plantea su actuación como 
un programa de desarxollo regional que trata de 
mejorar y equilibrar el i·eparto de las activida-
des, pero a excepción de las pxomovidas en fun-
ción de su actuación, las zonas c<activasll de este 
país no han sido instrumentos de una política 
coOl'dinada y racional de intervención voluntaxia, 
ni se han utilizado para operaciones de desconges-
tión de actividades económicas. El éxito de la zoni-
ficación industrial en los Estados Unidos hay que 
explicarlo fundamentalmente por la oferta de fa-
cilidades y ventajas que ofrece a las empresas. 
España. 
Veamos finalmente la experiencia española al 
respecto . 
Aunque el nacimiento de una verdadera polí-
tica urbanística en España debe referfrse a la pl'O-
mulgación de la Ley de Régimen del Suelo y Or-
denación Urbana, de 1956, y a la creación del Mi-
nisterio de la Vivienda, en 1957, lo cierto es que 
existía con anterioridad una base importante, tan-
to conceptual como operativa. Desde el año 1949, 
la llamada entonces Dirección General de Arqui-
tectura había venido trabajando en la i·ealización 
de planes de ordenación de ciudades, aplicando 
con madurez creciente la técnica de la zonificación 
urbanística (que habíamos llamado «pasivfü)) y 
una cierta zonificación c<activall para preparación 
de operaciones de urbanización, por la colabora-
ción económica del Instituto Nacional de la Vi-
vienda. 
La aparición de la Ley del Suelo maxca un hito 
trascendental en la historia del urbanismo espa-
íio1, pues somete a una disciplina unitaria todo 
el desarrollo urbano, sobre la base de una jerar-
quía de planes de ordenación que van desde el 
Plan Nacional de Urbanismo hasta los pequeños 
planes parciales de sectores m·banos o «polígonosn. 
La Ley, con una visión propia de su momento, 
declara sus .intenciones de acuerdo con lo que ha-
bíamos llamado teoría urbanística tradicional : 
((La acción urbanística ha de preceder al fenóme-
no demográfico, y, en vez de ser su <)Onsecuencia, 
debe encauzarlo hacia lugares adecuados, limitar 
el crecimiento de las grandes ciudades y vitalizar, 
en cambio, los núcleos de equilibrado desarrollo, 
en los que se armonizan las economías agrícolas, 
industi:ial y urbana, formando unidades de gran 
estabilidad económico-sociah. Y se plantea am-
biciosamente la organización urbanística del terri-
torio nacional «en función de las conveniencias de 
la 01·denación social y económica para el mayor 
bienestar de la población)). Para ello, cada térmi-
no municipal completo debe poseer su plan gene-
ral de ordenación, a desanollar en planes parciales 
y eventualmente estará comprendido en planifica-
ciones tenitoriales de ámbito superior. Dentro de 
la sistemática de la Ley no cabe la actuación por 
áreas c<activas)) si no están contenidas en la orga-
nización previa de un plan general y no constitu-
yen desarrollos del mismo. Así, la zonificación 
<<activ~)) está concebida en la Ley, claramente, 
como un instrumento de política urbanística. 
Una importante política de zonas «activas» in-
dustriales y residenciales al servicio de esta con-
cepción se puso en marcha con la creación de la 
Gerencia de Urbanización en 1959, organismo au-
tónomo del Ministerio de la Vivienda, con capa-
cidad propia para delimitar, expropiar, planificar 
y urbaniza1· c<polígonos)) de actuación estatal di-
recta en todo el país.j Y esta política, que 'reque-
--YiñagrafCagilidad · pái·a ser eficaz, tropezó pronto 
con el rígido sistema impuesto por la Ley del Sue-
lo, ya que, por una parte, existían muchas¡locali-
dades sin planeamiento general, y, por otra, el 
planeamiento existente coartaba y limitaba . las 
posibilidades de actuación, pues, entre otras cosas, 
había creado expectativas económicas que la Ad-
ministración no quería pagar. De ahí surgió la 
Ley 52, de 1962, que permitía la delimitación de 
polígonos de actuación, «e~istan o no confeccio-
nados y aprobados los respectivos planes de mde-
nación», así como la modificación de las previsio-
nes contenidas, en su caso; en el Plan General. Así 
la Gerencia de Urbanización desvió su actuación 
por polígonos, equivalentes a lo que hemos llama-
do zonas ((activas)), de la inicial concepción de los 
mismos , como instrumentos de política urbanísti- . 
ca, para convertirse en instrumentos de política 
de vivienda y, en menor escala, de industrializa-
ción ; pero de industrialización según necesidades 
locales, limitadas y circunstanciales, no deducidag 
de una visión general y de unos objetivos organi-
zados de acuerdo con una estrategia superior. 
La única experiencia realizada con un plantea-
miento de mayor envergadura fue la desconges-
tión industrial de · Madrid, concebida como opera-
ci6n piÍoto para ensayo de una poÍítica que podría 
ser aplicada a otras ciudades. En 19.58 se creó la 
Comisión Interministerial (ocho Ministel'ios, . más 
la Presidencia del Gobierno y la Organización 
Sindical), que habría de coordinar la operación, y 
en 1959 se seleccionaron cinco núcleos alrededor 
de la capital que, mediante la adecuada actuación, 
deberían contrarrestar la atracción de la misma 
y frenar su crecimiento, fijando en ello,s población · 
e industria por la oferta de vivienda Y, puestos de 
trabajo. La operación estaba basada en la capa-
cidad de actuación de la Gerencia de Urbaniza-
ción, qu0, efectivamente, en los años posteriores, 
preparó amplias superficies urbanizadas. Sin em-
bargo, como no se adoptaron medidas de otro tipo, 
y no se detuvo de ningún modo la instalación de 
industrias en Madrid, esas grandes infraestructu-
ras están vacías en gran medida, salvo en los ca-
sos en que el núcleo conespondiente ha tenido 
una dinámica propia, mientras que la ciudad que 
se trataba de descongestionar ha seguido hipertro-
fiándose sin trabas. 
Una nueva etapa se abre con la aparición de 
la planificación económica y la orientación del 
Gobierno hacia la aceleración del desarl'ollo. 
Los dos primeros planes se plantearon los te-
mas de la descongestión geográfica de la industl'Ía 
y de la acción regional, con incidencia en la loca-
lización industrial, a través de la fórmula de «po-
lOsJJ de crecimiento, concebidos como acciones 
puntuales selectivas, capaces de desencadenar rá-
pidas evoluciones en regiones poco .desarrolladas. 
Alrededor de las ciudades elegidas se determina-
ron amplias extensiones para la localización in-
dustrial estimulada por incentivos, y dentl'o de 
ellas actuó la Gerencia de Urbanización en la pre-
pai-ación de polígonos industl'iales, como zonas in-
dustriales «activas)). 
Lo que había empezado siendo un instrumento 
de política urbanística, pasa ahora a ser utilizado 
como instrumento de política económica. 
En el III Plan de Desarl'ollo se abandona la po-
lítica de polos y parece iniciarse una nueva orien-
tación, basada en el reconocimiento de la mayor 
eficacia de los «efectos de contagio)), que empie-
zan a inadiar las zonas más desarrolladas. Al ser-
vicio de esta estrategia se anuncia en el Plan la -
preocupación de descongestionar y amortiguar la 
expansión de las zonas tl'adicionalmente industria-
les y el perfeccionamiento de la política de polí-
gonos de descongestión. Por otra parte, aparece 
un nuevo instrumento de pl'omoción industrial re-
gional : las grandes áreas de expansión industrial 
de superficie no menor de 50.000 hectáreas. 
A estas alturas, en que es evidente la escasa efi-
cacia que han tenido los planteamientos urbanísti-
cos y territoriales de la Ley del Suelo en relación 
con el desarrollo real del proceso de urbanización, 
debe señalarse que , como ha ocurrido en otros paí-
ses, el crecimiento demográfico y el desarrollo eco-
nómico han representado una importante altera-
ción de los supuestos de que partía aquella Ley y 
han contribuido de forma contundente al reforza-
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miento de los procesos que la misma quería evi-
tar. Como en casi todos los casos considerados, la 
planificación física se adelanta a la econó_mica, se 
pronuncia a favor de modelos territori~les equi-
librados y es desbordada por la 1·ealidad de unos 
procesos de base económica para los que no tenía 
suficiente comprensión y para los cuales los sis-
temas de economía de mercado no tienen instru-
mentos suficientes de control. Más realista. y más 
adaptada a las posibilidades, la planificación eco-
nómica posterior se plantea otra clase de objeti-
vos, que se concentran en la elevación de la 1·enta 
y la consecución del pleno empleo y que muchas 
veces resultan contradictorios, en sus repercusio-
nes territoriales, con las aspiraciones de la plani-
ficación física tradicional. La necesidad de iniciar 
una aproximación de ambas planificaciones se nos 
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